EL DERECHO INTERNACIONAL Y
LA PROTECCION DE LOS SUELOS

José Roberto PEREZ SALOM”

1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Los suelos son "la capa més cxierna de la corteza terrestre situada entre la
roca no alterada y la atmésfera”l. Son el resultado de la disgregacion y la
alteracién quimica de las rocas, que son reducidas de tarmafio hasta alcanzar las
dimensiones de 1as arcillas, limos y arenas, y de la mezcla de esta materia con
las substancias orgdnicas resultantes de la descomposicion de los vegetales;
sobre esa amalgama se da 1a accién de los microorganismos?. Los suelos son,

*  Departamento de Derecho Internacional, Universitat de Valeéncia (Estudi
General). Articule elaborado en el marco del proyecto de investigacién PB98-
1473,

1. La definicién ha sido tomada de Ruza TaRrRrfo, F. (dir.), Tratado del medio
ambiente, (Madrid: E. R. LAFER) (1984), p. 235. Kis$ y SHELTON definen el suelo
como "(...) the part of the Earth between its surface and its bedrock”. Vide Kiss,
A.C. & SHELTON, D., Manual of European Environmental Law, (Cambridge:
Cambridge University Press) (1997), p. 250. En cuanto a los conceptos empleados
en los textos internacionales, la Politica Mundial de los Suelos del Programa de
las Naciones Unidas para ¢l Medio Ambiente (PNUMA} define ¢l suclo como "that
part of the earth's surface that is penetrated by plants roets and upon which the
world depends for of its food and fibre supply”. Vide BURHENNE, W.E. (ed.),
International Environmental Soft Law. Collection of Relevant Instruments (The
Hague/ London/Boston: Kluwer Law International} (1996) 982:4005- 4007. Por su
parte, 1a Carta Europea de los Suelos define éstos como una "delgada pelicula que
recubre una parte de la superficie de los continentes”. Vide Resolucién (72) 19, de
30 de maye de 1972; la Carta también estd publicada en FUENTES BODELON, F.
{coord.), Calidad de vida, medio ambiente y ordenacion del tervitorio. Textos
internacionales (Madrid: CEOTMA- CIFCA) (1982), vol. 1, pp. 98-100.

2. Vide Ruza Tarrio, F. {dir.}, Tratado..., supra nota 1, p. 235,
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por tanto, una combinacidn de materiales orgdnicos ¢ inorgénicos, dispuestos
estructuralmente en capas y aptos para acoger la vida vegetal y animal?.

El suelo constituye un medio vivo y dindmico que posee un valor indis-
cutible y proporciona numerosos beneficios a los seres humanos. De un lado,
se ha sefialado que los suclos contribuyen directamente al progreso de la
Humanidad. Efectivamente, permiten la existencia y el desarrollo de la vida
vegetal y animal y son la fuente de alimentos y materia primas de caracter
esencial para el desarrollo de los pueblos. De otro lado, los suelos también
contribuyen indirectamente al bienestar de los seres humanos: desde un punto
de vista estrictamente ambiental, son un elemento fundamental de la biosfera e
influyen, conjuntamente con la vegetacién y el clima, en la regulacién del
ciclo hidrolégico y, por tanto, en ta calidad de las aguas; desde un punto de
vista cultural, los suefos contienen las huellas de 1a evolucidon de la Tierra, de
los seres vivos y de la historia humana, poseyendo, por ello, una evidente
utilidad cientifica y educativa; ademds, poseen un valor estético y recreativo en
tanto que soporte fisico del paisaje y del patrimonio arqueolégico?.

Laos suelos son un recurso cuya utilizacién estd limitada por el clima y
por el relieve. Su proceso de formacion es lento y en €l intervienen factores de
naturaleza fisica, quimica y biolégica. Por el contrario, los suelos pueden ser
alterados o destruidos faciimente en si mismos o en cuanto a su calidad y su
productividad. De hecho, cualquier modificacion del relieve, del clima o de la
vegetacién puede alterar drasticamente las propiedades del suelo, influyendo en
su aptitud para acoger la vida vegetal, mientras que los procesos para el mejo-
ramiento de la calidad de los suelos y para su reconstruccién son considera-
blemente lentos.

En la actualidad, se ha constatado un deterioro importante de la calidad de
los suelos en numerosas dreas del planeta. Segin el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), aproximadamente el once por
ciento de la superficie cubierta por vegetacidn de la Tierra esta afectada por la
degradacién de los suelos’. Este fenémeno ha sido definido por las Naciones

3. Vide PICKERING, K. T. & OWEN, A. L., An Inrroduction to Global Environ-
mental [ssues (London/New York: Routledge) (1994) p. 258,

4. Sobre las funciones o valores de los suelos puede verse PRIEUR, M., "Legal
Protection for Soil”, in K155, A.C. & SHELTON, D., Manual..., supra nota 1, pp.
254-258. Este autor reconoce seis funciones de los suelos: la produccidn de
biomasa, la absorcién y la transformacién de la contaminacidn, su papel como
hébitat bioldgico y reserva genética, el hecho de ser el soporte fisico de las
estructuras humanas, fa produccién de materias primas y a funcién o valor cultural.

5. Vide (1992 World Resources, p. 113,
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Unidas como el empobrecimiento de la calidad de los suelos a causa de su
utilizacién por los seres humanos®. La degradacién de los suelos incluye la
degradacién fisica, biol6gica y quimica’ y engloba fenémenos tales como el
empobrecimiento de la fertilidad del suelo, la erosién®, el exceso de sales?, asf
como los efectos de los contaminantes quimicos o el anegamiento. Independie-
ntemente de las alteraciones naturales de los suclos 10, las actividades desarro-
Hadas por el ser humano son la principal amenaza contra su calidad. Las activi-
dades humanas que contribuyen a tal deterioro son, entre otras, las practicas de
explotacién agricola, ganadera o forestal inapropiadas, las actividades indus-
triales y los procesos incontrolados de urbanizacion!!,

La comunidad intemacional ha tomado conciencia en las tltimas décadas
de las dimensiones del deterioro de los suelos y de sus implicaciones ambien-
tales, sociales y econémicas. No obstante, la reaccién internacional frente al
problema de la degradacion de los suelos ha sido, hasta el momento, incom-
pleta y deficiente!2, puesto que la mayoria de los instrumentos sobre la

6. La definici6n estd tomada de la Politica Mundial de Jos Suelos del PNUMA.
El texto en inglés cstd disponible cn BURHENNE, W.E. (ed.), International
Environmental Soft Law..., supra nota 1, 982: 4005.

7. La degradaci6n fisica son los cambios adversos en las propiedades fisicas
del suelo; es decir, alteraciones en su porosidad, permeabilidad, densidad aparente o
de volumen y estahilidad estructural. La degradacién bioldgica es la que incide en
los procesos que aceleran la velocidad de mineralizacion del humus. La degradacién
quimica se debe a la lixiviacion de bases y la formacién de toxicidades diferentes a
la salimidad causada por el exceso de sales. Vide Ruza Tarrio, F. (dir.}, Tratado...,
supra nota 1, p.257.

8. La erosion es el desgaste de 1a superficie terrestre a causa de la accidn de los
agentes erosivos, como el viento, el agua o el hielo y la nieve. La erosién
acelerada y descompensada de los suelos se califica de catastrdfica y dentro de ella
se suele subrayar la erosién edlica y la erosi6n hidrica. Thid., pp. 235 y 236,

9. Las alteraciones perjudiciales en relacién con ¢l exceso de sal pueden
consistir en la salinizacién o la alcalinizacién de los suclos. Jbid., p. 257.

10. Las alleraciones naturales de los suclos, fundamentalmente, las erosiones
edlica e hidrica, pero también la desertilicacién y otras modificaciones de las
propiedades de los suelos, son fenémenos inherentes a la evolucién del relieve.
Generalmente, existe un equilibrio entre €] desgaste de los suelos y el proceso de
formacién de los mismos. No obstante, las intervenciones humanas han alterado
en gran medida ese equilibrio. fbid., pp. 235-246.

11. Sobre el impacto humano cn la superficie de la tierra, incluidos los
efectos en términos de degradacién de los suelos pueder verse PICKERING, K. T. &
OWEN, A. L., An Introduction to Global..., supra nota 3, pp. 251- 278,

12. "International legal responses to address soil degradation have been
limited". Vide SANDS, P., Principles of International Environmental Law
(Manchester/New York: Manchester University Press) (1995) vol. 1, p. 412
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materia son textos recomendatorios adoptados en el seno de ciertas organi-
zaciones y conferencias internacionales y sin valor juridico obligatorio.
Ademads, los escasos convenios existentes relativos a la proteccién de los
suelos responden, de un modo u otro, a un enfoque limitado: o bien son con-
venios de ambito regional o subregional, o bien son convenios restringidos
materialmente a una forma de degradacién de los suclos.

En primer lugar, en un dmbito regional, el Acuerdo de la ASEAN sobre
la conservacion de la naturaleza y los recursos naturales (Kuala Lumpur, 9 de
julio de 1985)13 y el Convenio africano sobre la conservacién de 1a naturaleza
y los recursos naturales (Argel, 15 de septiembre de 1968)1# son tratados
internacionales de carécter general para la conservacién de los recursos natu-
rales y tan s6lo contienen disposiciones aisladas y excesivamente genéricas
sobre la proteccién de los suelos. Por su parte, el Protocolo para la aplicacién
del Convenio para la proteccion de los Alpes en el dmbito de la proteccién de
los suelos (Salzburgo, 16 de octubre de 1998)!5 contempla la proteccién de los
suelos como su objetivo especifico y particular, pero su aplicacién, de dmbito
subregional, estd limitada al arco alpino.

En segundo lugar, en el dmbito universal, el tnico tratado internacional
que estd directamente dirigido a la lucha contra la degradacién de los suelos es
el Convenio de las Naciones Unidas de lucha contra la desertificacién en los
paises afectados por sequia grave o desertificacién, en particular en Africa
(Paris, 17 de junio de 1994)!6; pero este tratado estd restringido a la lucha
contra la desertificacion, tan sélo una de las formas de degradacién de los
suelos,

2. LAS PRIMERAS ACCIONES DE LA COMUNIDAD
INTERNACIONAL

Los albores del interés internacional en la proteccién de los suelos
fueron, sorprendentemente, muy prometedores. En efecto, ¢l instrumento
internacional pionero en la incorporacién de disposiciones sobre la proteccién
de los suelos fue la Convencion africana sobre la conservacion de la naturaleza

13. Enadclante, el Acuerdo de Ja ASEAN.
14. En adelante, el Convenio de Argel,

15. En adelante, ¢l Protocolo sobre suclos.
16. En adelante, el CLD.
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y de los recursos naturales (Argel, 15 de septiembre de 1968)'7. En el
Convenio se consagra a lo largo de quince articulos una serie de deberes de fas
Partes contratantes en relacién con la conservacién de los recursos naturales!8,
incluidos los suelos. )

En el articulo IV del Convenio sc contienen ias disposiciones relativas a
la conservacién de los suelos'?. De acuerdo con este precepto, las Partes
contratantes estdn obligadas a adoptar medidas eficaces de conservacién y
mejora de los suelos, especialmente, con vistas a luchar contra la erosién y los
malos usos de las tierras. La segunda parte del articulo IV especifica algunas de
Ias medidas que deben ser aprobadas por las Partes en ¢l Convenio. En primer
lugar, los Estados deben adoptar plancs de utilizacién de las tierras funda-
mentados en estudios cientfficos (ecoldgicos, pedolégicos, econémicos y
sociolégicos) y, particularmente, en los estudios sobre las clasificaciones de
los suelos basadas en la capacidad de utilizacién de las tierras. En segundo
lugar, con ocasién de la regulacién de los métodos agricolas y la puesta en
préctica de las reformas agrarias, los Estados deben, por un lado, mejorar la
conservacion de los suelos e introducir métodos que garanticen la productividad
de las tierras a largo plazo; por otro lado, los Estados estin obligados a
controlar la erosién causada por la utilizacién de las tierras, que podria conducir
a una pérdida de las cubiertas vegetales.

17. El Convenio fue auspiciado por la Organizacién para la Unidad Africana y
entrd en vigor el 7 de mayo de 1969. A | de julio de 2000, el Convenio ha sido
firmado por 43 Estados africanos y tiene 29 Partes contratantes,

18. El Convenio estid disponible, en su versién francesa, en FUENTES
BoDeELON, F. {(coord.), Calidad de vida... supra nota 1, vol. [II, pp. 178-187; y, en
su versién inglesa, en LYSTER, 8., International Wildlife Law (Cambridge:
Cambridge University Press) (1985) pp. 331-344. Sobre el Convenio ibid., pp.
112-128 y MarrE1, M.C., "Evolving Trends in the International Protection of
Species” (1993) 36 German Yearbook of International Law p. 139,

19. "Les Etats Contractants prendont des mesures efficaces de conservation et
d'amélioration des sols, et s'attacheront particulierement & lutter contre 1'érosion et
la mauvaise utilisation des terres; pour ce faire ils;

(a) adopteront des plans d'utilisation des terres fondés sur des études scien-
tifiques (écologiques, pédologiques, économiques et sociologiques), el en parti-
culier sur des classifications reltives a la capacité d'utilisation des terres;

{b) feront en sorte lors de l'application des méthodes d'agriculture et des
réformes agraires,

(i} d'améliorer la conservation du sol et d'introduire des méthodes culturalles
meilleures, qui garantissent une productivité des terres 4 long terme,

(ii) de contrdler I'érosion causée par diverses formes d'utilisation des terres qui
pourrait aboutir 4 une perte de couverts végétaux,
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Finalmente, es interesante destacar que el Convenio prevé la posibilidad
de establecer rescrvas naturales especiales para la proteccion especifica de los
suclos20,

El Convenio de Argel constituyé un convenio extremadamente innovador
ya que adopté un enfoque general en la gestién de los recursos naturales,
conciliando la explotacién econémica con la conservacién e insistiendo en las
relaciones entre los diferentes componentes de los sistemas naturales y en su
gestién conjunta. Desgraciadamente, el Convenlo carece de los mecanismos
necesarios para asegurar su efectividad; entre otras cosas, no existe una secre-
tarfa permanente ni reuniones periédicas de las Partes contratantes. Por otro
lado, los problemas financieros de los Estados Parte dificultan la plena apli-
cacién del Convenio. No ohstante, éste ha desempefiado un papel importante
estimulando la adopcién de medidas nacionales y constituye el marco juridico
en el que sc basan las legislaciones nacionales de algunos Estados africanos
sobre conservacion.

A pesar del significado del Convenio de Argel, la preocupacién inter-
nacional por la proteccién de los suelos como un aspecto diferenciado pero
integrante de la proteccién ambiental naci6 en el dmbito evropeo de la mano
del Consejo de Europa. La Carta Europea del Suelo®! fue preparada por el
Comité Europeo de Conservacién de la Naturaleza y de los Recursos Naturales
del Consejo de Europa y adoptada el 30 de mayo de 1972. La Carta reconoce
los diversos valores de los suelos y realiza a lo largo de doce apartados una
serie de recomendaciones en relacién con algunas de las principales amenazas
contra la calidad de los suelos. Dos décadas mds tarde, en 1992, el Conscjo de
Europa retoms sus trabajos en esta materia, y su Comité de Ministros aprobd
la Recomendacion sobre Proteccion de los Suelos??. En este documento se
reconoce ¢l suelo como un recurso no renovable y se recomienda declarar su
proteccién como un é4rea de interés piblico e integrarla en los planes nacio-
nales de desarrollo y en todas las politicas sectoriales de los gobiernos.

Hasta la aprobacién de 1a Carta Europea, la atenci6n prestada a la conser-
vacién de los suelos por la comunidad internacional habfa sido casi inexis-
tente. Tras la aprobacién de la Carta, la proteccién de los suelos se incorporé a

20. El articulo 111 consagra la categoria de "réserves des sols", dentro de la
categorfa de reservas especiales. El artfeulo X regula las obligaciones de las Partes
contratantes en relacién con la creacién y gestién de las reservas naturales.

21. Vide Resolucién (72) 19. de 30 de mayo de 1972, También dispenible en
FUENTES BODELON, F. (coord.). Calidad de... supra nota 1, vol. I, pp. 98-100.

22. Vide Recomendacidn (92) 8, de 18 de mayo de 1992,
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la agenda ambiental de varias organizaciones internacionales, incluida la
Organizacion de Ias Naciones Unidas, De ese modo, en 1972, la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano (CNUMH)23 aprobé, entre las
109 recomendaciones de su Plan de Accidn, la recomendacién 20. Este docu-
mento trata de reforzar la cooperacidn internacional en materia de intercambio
de conocimientos, de informacién ¢ investigacién sobre la degradacién de los
suelos. La recomendacion no sélo alienta la lucha contra los fenémenos
naturales y antrépicos que contribuyen a la degradacién de los suelos, sino que
scfiala que ciertos factores econdmicos también favorecen tal fenémeno y
subraya la necesidad de afrontarlos.

3. LA CONSOLIDACION DE LA PREOCUPACION INTERNACIONAL
POR LA PROTECCION DE LOS SUELOS

La proteccién de los suelos pronto suscité ¢l interés de la comunidad
internacional en diversos foros, De hecho, la practica totalidad de los docu-
mentos internacionales relativos a esta materia es fruto de los trabajos de
diferentes organizaciones y conferencias internacionales y carecen de fuerza
Juridica vinculante. Por el contrario, el niimerc de convenios internacionales
que regulan la proteccién de los suelos es realmente bajo.

En 1977, la Organizacién de las Naciones Unidas, preocupada por el
deterioro de los suelos en las zonas dridas, semidridas y secas del planeta cele-
bré 1a Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Desertificacién (CNUD)?4,

23. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano,
convocada por la resolucién 2398(XXHI) de la Asamblea General, se celebré en
Estocolmo (Suecia), del 5 al 12 de junio de 1972. La Conferencia debati6
largamente diferentes temas ambientales, y finalmente aprobé la Declaracién de
Estocolme sobre el Medio Humano, NACIONES UNIDAS Doc, A/CONF.48/14/Rev.1,
y el Plan de Acci6n para el Medio Humano, NACIONES UNIDAS Doc. A/CONF.48/14,
pp. 10- 64; también publicados en FUENTES BODELON, F. (coord.), Calidad de
vida... supra nota 1., vol.I, p. 49-52, para la Declaracién, y p. 302-328. para el
Plan de Accién. Sobre la CNUMH puede consultarse Kiss, A. Ch. “La Conférence
des Nations Unies sur 1'Environnement (1972} XVIII Annuaire Francais de Droit
International pp.603-628.

24. La Asamblea General convocd la Conferencia el 17 de diciembre de 1974,
mediante la resolucién 24/ 3337. La CNUD tuvo lugar en Nairobi (Kenya), entre el
29 de agosto y el 9 de septiembre de 1977. Sobre la CNUD vide JUSTE Ruiz, J., "La
désertification”, La protection juridique de U'environnement. Collogue de Tunis, 11
an 13 Mai 1989 (Tunis: Faculté des Sciences Juridiques, Politiques et Sociales-
Tunis 11} (1989) pp. 59-61.
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una de las formas mds severas y extendidas de degradacién de los suelos?. La
Conferencia aprobé ocho resoluciones?6 y el Plan de accién para combatir la
desertificacién (PACD) 27, Los objetivos del PACD eran mantener y promo-
ver, dentro de los limites ecoldgicos, la productividad de las regiones 4ridas,
sernidridas y subhidmedas secas y otras vulnerables a la desertiftcacion, a fin de

25. La Conferencia definié la desertificacién como "la disminucidn o la
destruccién del potencial biolégico de la tierra y puede desembocar en definitiva en
condiciones de tipo desértico”. Vide el Plan de Accién para combatir la deser-
tificacién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Desertificacién en
NacioNes UNIpas Doc. A/ CONF/ 74/ 36 (1977); reproducido también en FUENTES
BoDELON, F. (coord.), Calidad de vida... supra nota 1, vol.I, pp. 419-456. Scbre
los efectos de la desertificacion puede acudirse a la introduccion del capitulo 12 del
Programa 21, vide NACIONES UNIDAS Doc, A/CONF. 151/26/Rev.1 (vol. L, IL, 1T9),
de 13 de junio de 1992, parrs, 12.1-12.4. Sobre el fendmene de la desertificacién,
vide también KAssas, M., “Desertification: A General Review” {1995) 30 Journal
of Arid Environments pp. 1-13; 1LES, A., "The Desertification Convention:
A Deeper Focus on Social Aspects of Environmental Degradation” {1995) 36:1
Harvard International Law Journal p. 208.

26. Las resoluciones aprobadas se ocupaban de, entrc otros temas, la asis-
tencia financiera y técnica a los Estados en vias de desarrollo menos adelantados y
las relaciones entre las armas de destruccién masiva y la conservacién de los
ecosistemas. Vide FUENTES BODELON, F. (coord.), Calidad de vida...supra nota 1,
vol, 1, pp. 100-105.

27. El PACD es el principal fruto de la Conferencia. Estd organizado en 7
capitulos relativos al origen y alcance del Plan, los objetivos y los principios, la
accidn nacional y regional, la accidn y la cooperacién inlernacionales, las
medidas iniciales inmediatas y la aplicacién del Plan. El PACD fue adoptado por la
Asamblea General de las Naciones Unidas el 19 de diciembre de 1977, y su
aplicacién, de acuerdo con la resolucién 27 de la CNUD, fue confiada a los
gobiernos nacionales bajo la etérea coordinacién del PNUMA, vide FUENTES
BODELON, F. (coord.), Calidad de vida..., supra nota 1, vol.I, p.420-456. Tras la
Conferencia, la Asamblea General de las Naciones Unidas cred una serie de érganos
encargados del seguimiento del PACD: el Grupo de trabajo interinstitucional sobre
la desertificacién, o TAWGD, estd encargado de coordinar los trabajos de las
diferentes instituciones y organizaciones de las Naciones Unidas, incluidas las
comisiones regionales, en materia de aplicacién del PACD, vide UNEP/GCSS.III/
3, (1991), Status of Desertification and Implementation of the United Nations Plan
of Action to Combat Desertification, parte 11, para. 12. Por su parte, el Grupo
consultiva para el control de la desertificacién, DESCO, fue establecido por la
Asamblea General en 1978, y colabora en la tarca de movilizar los recursos para la
aplicacién del PACD. Posteriormente, recibid el mandato de coordinar el
intercambio de informacién y de las politicas nacionales, ibid. parte II, pardg. 14.
Por otra parte, en 1985 y en el seno del PNUMA, se establecio el Centro de gestidn
para el programa de control de la desertificacion (DC/PAC), ibid. parte T1, para. 15.
Sobre el PACD puede acudirse a DANISH, K. W., "International Environmental Law
and the 'Bottom-Up Approach' ; A Review of the Desertification Convention™
(1995) 3:1 Indiana Journal of Global Legal Studies p. 133,
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mejorar la calidad de vida de los pobladores, asi como "prevenir y detener el
avance de la desertificacidn, vy en lo posible, recuperar las superficies deserti-
ficadas para usos productivos”,

En el seno del sistema de las Naciones Unidas, otras organizaciones se
han ocupado también de la conscrvacion de los suelos. Asf, el Consejo de la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO) aprob6 en 1981 la Carta Mundial del Suelo®8, un conjunto de prin-
cipios y directrices sobre la productividad, la conservacién y la utilizacién
racional de los suelos, dirigidas especialmente a los gobiernos, como respon-
sables dltimos del mantenimiento a largo plazo de la calidad de los suelos ¥
del fortalecimiento de su productividad.

Sin embargo, la obra juridico-internacional de mds interés e impacto
sobre 1a conservacién de los suelos ha sido fruto de los esfuerzos del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). En 1982 el
Consejo de Administracién del Programa aprobé la Politica Mundial de los
Suelos??. El documento reconoce que el suelo es un recurso finito sometido a
crecientes demandas de utilizacidn y realiza una serie de recomendaciones
fundamentalmente dirigidas a las organizaciones internacionales, los gobier-
nos, las organizaciones no gubernamentales y a los ciudadanos. El objetivo
dltimo de la Politica es someter los suelos a una utilizacién racional que
refuerce su productividad, prevenga la erosién vy a degradacidn y reduzea la
desviacion para usos no agricolas de tierras aptas para el cultivo. La obra del
PNUMA ha sido completada posteriormente por las Directrices medio-
ambientales para la formulacion de las politicas nacionales de suelos®® y por el
Plan de accidn para la aplicacion de la Politica Mundial de los Suelos®!.

El proceso de progresiva consolidacidn de la preocupacién internacional
por la proteccién de los suelos tuve como corolario [a adopcién del Acuerdo
sobre la conservacion de la naturaleza y los recursos naturales (Kuala Lumpur,
9 de julio de 1985). El Acuerdo fue elaborado en el seno de 1a Asociacién de
Estados del Sudeste Asidtico (ASEAN)3Z. Desde la adopcién del Convenio de

28. Vide 21 FAQ CONF.RES. 8/81, de 25 de noviembre de 1981, en 50 FAO
Soils Bulletin p. 79.

29. Vide UNEP GC/DEC/10/14, de 31 de mayo de 1982,
30. Vide UNEP EMG No. 7 (1983).
31. Vide UNEP GC/DEC/12/12, de 28 de mayo de 1984.

32. Los micmbros originarios de la Asociacién son Brunei, Indonesia,
Malaysia, Filipinas, Singapur y Thailandia. Actualmente Laos, Myanmar y
Vietham también forman parte de la ASEAN. El Acuerdo esti publicado en
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Argel la comunidad internacional no habfa adoptado ningdn convenio con
disposiciones sobre la proteccién de los suelos y el Acuerdo de 1a ASEAN,
aungue de dmbito subregional, supuso un importante paso hacia adelante.

El articulo 7 del Convenio estd dedicado integramente a la proteccién de
los suelos33. En el primer pérrafo se exponen los objetivos y las obligaciones
generales de las Partes contratantes. En este punto se dispone que las Partes,
tenicndo en cuenta el papel de los suelos en el funcionamiento de los eco-
sistemas, deben adoptar medidas dirigidas a la conservacién, mejora y rehabi-
litacion de los suelos. En particular, en ¢l parrafo mencionado sc insiste en la
prevencion de ]a erosién y de otras formas de degradacién; y en la promocién
de las medidas que salvaguarden los procesos de descomposicién orgénica.

En ¢l pardgrafo segundo del articulo 7 se especifica algunas de las medi-
das que las Partes contratantes deben aprobar. Asi, se recomienda el esta-
blecimiento de politicas de utilizacién de las tierras dirigidas a evitar la pérdida
de la cubierta vegetal, las pérdidas substanciales de los suelos o los dafios a la
estructura de los mismos; la adopcién de medidas de control de la erosion, en
particular, cuando afecic a los ecosistemas acudticos 0 a los hébitats de espe-
cies endémicas o amenazadas; por dltimo, hay destacar que, frente al silencio
del Convenio de Argel, en el articulo 7 se hace referencia a la adopcion de

BURHENNE, W. E. (ed.}, International FEnvironmental Law,- Multilateral Treaties-
Binders 1-VI, Berlin, 985:51. Sobre el Acuerdo de la ASEAN vide SaNDS, The
Effectiveness of International Environmental Agreements (Cambridge: Grotius)
(1992) pp. 113-115; MAFFEL, M.C., "Evolving Trends...", suprg nota 18, pp. 149-
150. La pagina web de ta ASEAN estd disponible en ASSOCIATION OF SOUTHEAST
ASIAN NATIONS [www] http:/fwww.asean.or.id (1/07/00).

33, "The Contracting Parties shall, in view of the role of soil in the
functioning of natural ecosystems, take measures, wherever possible towards soil
conservation, improvement and rehabilitation; they shall, in particular, endeavour
to take steps to prevent soil erosion and other forms of degradation, and promote
measures which safeguard the processes of organic decomposition and thereby its
continuing fertility.

2. To that cffect, they shatl, in particular, endeavour to:

(a) establish land use and policies aimed at avoiding losses of vegetation
cover, substantial soil losses, and damages to the structure of the soil;

(b) take all necessary measures 1o control erosion, especially as it may affect
coastal or freshwater ccosystems, lead to siltation of downstream areas such as
lakes or vulnerable ecosystems such as coral reels, or damage critical habitats, in
particular, that of endangered or endemic species;

{c) tlake appropriate mcasures to rehabilitate eroded or degraded soils
including rchabilitation of soil affccted by mineral exploitation”,
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medidas destinadas a rchabilitar los suelos erosionados o degradados, espe-
cialmente, los suclos deteriorados a causa de la explotacién mineral,

El Acuerdo de la ASEAN fue un convenio novedoso frente al resto de
convenios de conservacion regionales e incluye preceptos que incorporaron, en
su momento, algunas de las técnicas y los principios mds modernos. Desgra-
ciadamente, el Acuerdo no ha entrado en vigor y parece poco probable que lo
haga, No obstante, la ASEAN ha integrado las preocupaciones ambientales,
incluida la proteccién de los suelos, entre sus acciones institucionales34,

4. LA ADOPCION DE UN NUEVO ENFOQUE

i. LA CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE EL MEDIO
AMRIENTE Y EL DESARROLLO

La presente etapa en la accidn internacional en pro de la proteccion de los
suclos se inicia a rafz de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) 39 y 1a aprobacién de su Plan de
accidn, el Programa 21. Este valioso texto, verdadera biblia del desarrollo
sostenible para toda la Humanidad, también contiene recomendaciones de
interés en materia de conservacion de los suelos. No obstante, el Programa no
conticne un capitulo especialmente dedicado a la proteccion de los suelos.
Probablemente, porque ésta posee una naturaleza transectorial y afecta al resto
de politicas y programas ambientales. Por ello, en el Programa 21 se incor-
poré una serie de recomendaciones cn materia de proteceién de los suelos en
varios de sus capitulos3%. En concreto, en los capitulos 14 y 12 se encuentran

34. Entre los instrumentos relativos al medio ambiente adoptados en el seno
de la ASEAN puede consultarse la Declaracion de Yakarta sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (1997), 12 Resolucién de Bandar Seri Begawan sobre Medio Ambiente y
Desarroilo (1994), ia Resolucién de Singapur sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(1992), ¢l Acuerdo de Kuala Lumpur sobre Medio Ambiente y Desarrotlo (1990) y
la Resolucién de Yakarta sobre Desarrotlo Sostenible (1987); todos cllos
disponibles en la pagina de la ASEAN en Internet, supra nota 32.

35. Recordemos gque la CNUMAD fue convocada en virtud de la resolucién de
la Asamblea General, 44/228. de 22 de diciembre de 1989 y se celebrd en Rio de
Janeiro del 5 al 13 de junic 1992.

36. Asi, podemos mencionar ¢l capftulo 10, dedicado a la integracion de la
planificacién y la ordenacién de los recursos de tierra; el capitulo 12, relativo a la
lucha conira la desertificacion y la sequia; el capiiulo 13, consagrado al desarrello
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las recomendaciones mas dtiles. En ¢l capitulo 14, y en el marce del fomento
de la agricultura y del desarrollo rural sostenible, se incluye una seccidn o drea
de programa sobre la conservacidn y la rehabilitacion de las tierras. El objetivo
fundamental del drea es la preparacién y la aplicacién de programas para la
ordenacién de las tierras y la conscrvacién de la tertilidad de los suelos, asi
como la recuperacion de tierras degradadas y Ia conservacién de las zonas en
peligro. En el Programa se detallan las actividades de gestidn, de investigacién
¢ informaci6n, y de cooperacién internacional que contribuyen a la realizacién
de tal objetivo. Entre ellas, merecen ser destacadas por su audacia politica, la
elaboracién de programas dirigidos a suprimir las causas fisicas, sociales y
econémicas de la degradacién de las tierras, como el régimen de tenencia de las
tierras, los sistemas de comercio inadecuados y los sistemas de fijacion de
precios agricolas.

En relacioén con la desertificacién, una de las formas mds graves de la
degradacion de los suelos, la Conferencia de Rio también consagré en el
Programa 21 un nuevo enfoque integrado y novedoso. El Capitulo 12 cons-
tituye 1a referencia bésica de toda 1a comunidad internacional para sus esfuerzos
de lucha contra la desertificacién y 1a mitigacién de la sequfa®’, En el capitulo
mencionado se especifican las siguientes dreas de actuacidn: el fortalecimiento
de los conocimientos y sistemas de informacién y observacién de las regiones
propensas 4 la desertificacion y la sequia; las medidas contra la degradacion de

sostenible en las zonas de montafia, y el capftulo 14 sobre fomento de la
agricultura y del desarrollo rural sostenible.

37. A pesar del esfuerzo internacional desarrotlado en el marco del PACD de la
Conferencia de 1977, los resultados fueron bastante pobres y la desertificacién se
intensificd. Por un lado, la CNUD llamé la atencién de la comunidad internacional
y de la socicdades nacionales sobre la gravedad del proceso de desertificacién, pero
no consiguié atajarlo. Por otro lado, el PACD ne movilizé suficientemente los
apoyos técnico y financiero necesarios, y ademds dio una prioridad excesiva a las
medidas cientificas y técnicas, en detrimento de otras medidas de cardcter social y
econgmicos, incluidas las medidas fundamentadas en los conocimientos y las
habilidades de las comunidades locales. A pesar de las limitaciones destacadas, el
Consejo de Administracién del PNUMA reafirmé en diferentes ocasiones la utilidad
del PACD, vide, por ejemplo, la decisién UNEP/AGC.12/10, de 24 de mayo de 1984,
el documento UNEP/GC16./16/Add.1; la decisién UNEP/GC.16/ 22, de 31 de mayo
de 1991, manteniéndolo como el instrumento apropiado donde enmarcar los pro-
gramas nacionales dirigidos a detener la desertificacién. Actualmente el enfoque del
PACD estd superade. De hecho en ¢l predmbulo de 1a CLD las Partes contratantes
aprecian la aportacion del Plan, pero constatan la necesidad de adoptar un nuevo
enfoque més efectivo. Por ello, tcconocen 1a validez y utilidad del Programa 21 y su
capitulo 12, relativo a Ja lucha contra la desertificacién, como base para luchar
contra la desertiftcacion y mitigar los efectos de la sequia.
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las tierras; los programas de crradicacién de la pobreza, y promocion de fos
sistemas de subsistencia alternativos; el fomento de programas amplios de
lucha contra la desertificacién y su inlcgracién en los programas de desarrollo
y la planificacién ecolégica nacional; la elaboracién de planes de socorro en
casos de sequia y ayuda a refugiados ecolGgicos; y la promocién de la educa-
cién y la capacitacién.

La Asamblea General de las Naciones Unidas ya habia previsto la
revisién de los avances alcanzados en la aplicacién del Programa 21 ¢n su
resolucién 47/190, de 22 de diciembre de 1992. En virtud de la resolucidn
51/181 de 20 de encro de 1997 la Asamblea convocd una sesion especial con
vistas a examinar tales avances. La sesién, conocida como la Scgunda Cumbre
de la Tierra tuvo lugar en Nueva York del 23 al 28 de junio de 1997. La sesién
finalizé con la adopcién de la resolucion A/RES/S-19/2, 28 de junio de 1997.
En la Declaracién de compromiso que se incluye en dicha resolucién los
Estados participantes reafirman ¢! Programa 21 como el plan de accién para
alcanzar cl desarrollo sostenible y reconocen los progresos alcanzados desde
1992. No obstante, los Estados también afirman que las tendencias en 1997 en
materia de desarrollo sostenible son peores que en 1992 y se comprometen a
aplicar el Plan para la ulterior cjecucién del Programa 21, incluido en el
Anexo de la resolucién. Los parratos 64 y 65 del Plan se refieren al sector de
la desertificacién y la mitigacién de la sequia. En particular, en tales pérrafos
se urge a los gobiernos a que participen en la CLD y a los Estados desarro-
llados a que proporcionen nuevos y adicionales recursos financieros y aseguren
la transferencia de tecnologias.

Por otro lado, la desertificacién se convirtié en uno de los pilares del
acuerdo global cimentado en Rio entre los Estados del rico Norte y las
naciones pabres del Sur, ya que los paises africanos solicitaron la elaboracion
de un tratado internacional de ambito universal sobre la desertificacién para
antes de 1994 a cambio de su apoyo a otras materias integrantes del compro-
miso global discutido en Rio*%. A pesar de la oposicién manifestada por parte
de algunos Estados europeos?, 1a propuesta fue aceptada. Meses mds tarde, en

38. Sobre este punto y sobre ¢l tratamiento, en gencral, de la desertificacién
en la CNUMAD es de gran interés el trabajo de CORCELLE, G., "20 ans aprés
Stockholm: Ja Coenférence des Nations Unies de Rio de Janeiro sur
I'Environnement et le Développement: point de départ ou aboutissement?" (1993)
365 Revue du Marché commun et de I'Union européenne, pp. 118 y 119,

39. En efecto, Alemania y Gran Bretafia descaban imponer a los Estados
tropicales en desarrollo 1a elaboracién de una convencién sobre la deforestacién, a
cambio de una convencién de lucha contra la desertificacién. Por otro lado, los
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diciembre de 1992, la Asamblea General de 1la ONU aprobé la resolucidn
7/188. En virtud de esta resolucién se creé el Comité Intergubernamental de
Negociacién (CIN)} de un convenio internacional de lucha contra la
desertificacién3®. El CIN celebré cinco sesiones de trabajo?! y, finalmente,
adopté el CLD el 17 de junio de 1994 en Paris. El Convenio permanecié
abierto a la firma de los Estados durante los dias 14 y 15 de octubre de 199442,
y entré en vigor el 26 de diciembre de 19964,

expertos dudaban de la eficacia de un tratado de dmbito universal, ya que la lucha
contra la desertificacién, en su opinidn, debia ser abordada en los dmbitos locales
y regionales fundamentalmente. Ibid. p. 119.

40, En el pdrrafo 2 de la resolucién A/RES/47/188, de 22 de diciembre de
1992, se dispuso el establecimiento del Comité Intergubernamental de Nego-
ciacidn; en el parrafo 7 se creé la Secretaria ad froc del Comité, y en el parrafo 12 se
instaura un panel de expertos encargado de propercienar a los drganos precedentes
la informacidn y consejo pertinentes.

41. De conformidad con las previsiones de los parrafos 4, 5 y 6 de la
tesolucién 47/188, ¢! Comité Intergubernamental de Negociacién celebré cinco
sesiones de trabajo. Las reuniones tuvieron lugar en Nairobi (del 24 de mayo al 3 de
junio de 1993), Ginebra (del 13 al 24 de septicmbre de 1993), Nueva York (del 17
al 28 de 1994), Ginebra (del 21 al 31 de marzo de 1994}, y Parfs (del 6 al 18 de
junio de 1994). Posteriormente, el CIN celebrd otras cinco scsiones preparatorias
de la entrada en vigor de la Convencién y de 1a I reunién de la Conferencia de las
Partes. La X sesidn tuvo lugar en Nueva York, del 6 al 17 de enero de 1997. Los
delegados inlergubernamentales decidieron celebrar una sesién complementaria,
que tuvo lugar en Ginebra del 18 al 22 de agosio de 1997, con el fin de preparar la 1
Conferencia de las Partes. Los documentos oficiales de las reuniones del CIN
pueden encontrarse bajo la referencia A/AC.241. Los documentos de la X reunién
del CIN y la documentacién oficial sobre el CLD estan disponibles en Internet, en
la direccién UNITED NATIONS CONVENTION TO COMBAT DESERTIFICATION [www]
hip://www.unced.de. Sobre las negociaciones del Convenio, vide Kassas, M,
“Negotiations for the International Convention to Combat Desertification™
(1995) 7:2 International Environmental Affairs pp. 176-186; ILES, A., "The
Desertification Convention: A Deeper...", supra nota 25, pp. 214 y 215, y
BEKHECH!, M.A., "Une nouvelle étape dans le développement du droit international
de I'environnement : 1a Convention sur la désertification” (1997) 1 Révue Générale
de Droit International Public pp. 7-10; y BURNsS. W. C.,, "The International
Convention to Combat Desertification: Drawing a Line in the Sand? (1995) 16:3
Michigan Journal of International Law pp. 854-857.

42. De acuerdo con el articulo 33 del CLD, éste permanecid abierto a la firma
de los Estados miembros de la ONU, de los Estados miembros de cualquiera de sus
organismos especializados o de los Estados Partes en el Estatuto del Tribunal
Internacional de Justicia, y de las organizaciones regionales de integracién
econémica, en Paris, el 14 y 15 de octubre de 1994, y posteriormente en Nueva
York hasta el 13 de octubre de 1995.

43, De acuerdo con el articulo 36, el Convenio entrd en viger al nonagésimo
dia contado desde la fecha en que se depositd el quincuagésimo instrumento de
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ii. EL CONVENIO DE LAS NACIONES UNIDAS DE LUCHA CONTRA LA
DESERTIFICACION EN LOS PAISES AFECTADOS POR SEQUIA
GRAVE O DESERTIFICACION, EN PARTICULAR EN AFRICA

- El Convenio de las Naciones Unidas de lucha contra la desertificacién en
los pafses afectados por sequia grave o desertificacion, en particular en Africa®
constituye el dnico convenio de &mbito universal que regula Ia degradacién de
los suelos. El Convenio puede entenderse como enteramente dedicado a la
proteccidn de los suelos aunque esta orientado en concreto a la lucha contra la
desertificacidn; por otra parte, uno de los fenémenos que comportan ] empo-
brecimiento de la calidad de los suelos. De hecho, desde hace décadas, 1a deser-
tificacién viene siendo reconocida como una de las formas de degradacién de
los suelos que mds graves efectos ambientales, sociales y econémicos aca-
rrean. En este sentido, 1a desertificacién es definida como "la degradacién de las
tierras de zonas dridas, semidridas v subhimedas secas resultante de diversos
factores, tales como las vartaciones climéticas y las actividades humanas™#3,

La Organizacitn de las Naciones Unidas trabaja desde hace mas de dos
décadas en la lucha contra la desertificacién, insistiendo en las dimensiones
transfronterizas de sus efectos econémicos, sociales y ambientales?®. Actual-
menie, el fendmeno afecta directamente a 250 millones de personas y amenaza
un cuarto de toda la superficie emergida del plancta. Las causas de la deserti-
ficacién son extremadamente diversas, pero los expertos afirman que el
fenémeno ha sido acentuado gravemente por las actividades humanas?7.

ratificacién, depositado por el Chad el 27 de septiembre de 1996. A fecha de 31 de
marzo de 2000, 165 Estados han ratificado el CLD. El Reino de Espafia deposité su
instrumento de ratificacion el 30 de enero de 1996. Los restantes micmbros de la
Uniéin Europea también han ratificado el Convenio.

44. Una versién anterior y ampliada del apartado relativo al Convenio de las
Naciones Unidas de lucha contra Ja desertificacion fue publicada, bajo otro esquema
y en forma de articulo, en el Anuario Argentino de Derecho Internacional 1998,

45. Vide NACIONES UNDAS Doc. AJAC.241/27, de 12 de septiembre de 1994,
Convencidn de las Naciones Unidas de lucha contra la deserrificacion en los paises
afectados por sequia grave o desertificacion, en particular en Africa, articulo 1.

46. Entre las primeras iniciativas de la Organizacién encontramos la reso-
lucién de la Asamblea General 3202 (8-VI), dc 1 de mayo de 1974; la resolucidn
1878 (LVID), de 16 de julio de 1974, del Consejo Econémico y Social; las
decisiones del PNUMA, 1(I), de 21 de junio de 1973; 30 (III), de 30 de abril de
1975, o la decisién 73 (IV), de 13 de abril de 1976.

47. Vide JUSTE RUIZ, )., "La désertification...supra nota 24, p. 58; y JOYNER,
C. C., "Towards Transnational Management of Desertification: The Eco-Politics of
Global Concern” (1982) 16 International Law pp. 67, 74-77.
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El CLD impone a las Parles contratantes la obligacién de controlar,
prevenir y luchar contra la desertificacion en sus propios territorios y ¢l deber
de cooperar para la transferencia de recursos financieros y de tecnologias en
beneficio de los pafses Partes afectados. El CLD inaugura la fase inicial de una
nueva perspectiva en la lucha contra la desertificacidn, mediante una nueva
vision de la gestion de la degradacion de los suelos, y trata de promover una
accién realmente eficaz, sobre todo, a través de los innovadores programas de
accion, de una administracién apropiada de los recursos financieros, de un am-
plio soporte internacional y de una perspectiva regional en la elaboracién y
ejecucion de las medidas internacionales contra la desertificacion.

a. Las disposiciones generales

El objetivo del Convenio de Paris es "luchar contra la desertificacién y
mitigar los efectos de la sequia cn los paises afectados por sequia grave o
desertificacién, en particular en Africa, mediante la adopcién de medidas
eficaces en todos los niveles, apoyadas por acuerdos de cooperacion y asocia-
cién internacionales, en el marco de un enfoque integrado acorde con el
Programa 21, para contribuir al logro del desarroilo sostenible en las zonas
afectadas"?®. Con miras a realizar cste objetivo, las Partes contratantes se
guian por los siguientes principios??: 1a participacién de las comunidades
locales; la cooperacién internacional; la coordinacién entre las autoridades y
los grupos sociales afectados; y la especial consideracién a los Estados en
desarrollo, en particular los pafses menos adefantados (articulo 3). En relacion
con este ltimo principio, en el Convenio se otorga prioridad en su aplicacion
a los Estados Partes afectados de Africa, a causa de la urgente situacion que
reina en este continente (articulo 7). No obstante, ¢l propio articulo 7 matiza
que el hecho de acordar tal prioridad a la regién africana no debe implicar el
desatender a los paises Partes afectados de otras regiones.

48%. Son varias las disposiciones del CLD que integran la lucha contra la
desertificacion en las cstrategias y politicas que persiguen el desarrollo sostenible,
asi, ¢l articulo 9, o el articulo 6 del Anexo de aplicacién para Africa, el articulo 3
del Anexo para Asia, el articule 3 del Ancxo para América Latina y Caribe, y ¢l
articulo 3 del Anexo para el Mediterrdneo Norte.

49. Sobre los principios que deben guiar a las Partcs contratantes puede
acudirse a BEKHECHL, M. A., "Une nouvelle étape...", supra nota 41, pp. 15-22,
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En cuanto a las obligaciones de las Partes contratantes, el Convenio
disefia un régimen de obligaciones asimétrico®. En primer lugar, se establecen
las obligaciones generales de todas las Partes contratantes, independentemente
de su condicién econdémica o ambiental (articulo 4); en segundo lugar, impone
las obligaciones exigibles a los paises Partes afectados por la desertificacién
(articulo 5); ¥, en tercer lugar, se reliere a las obligaciones de los paises Partes
desarrollados (articulo 6).

En cuanto a las obligaciones de todas las Partcs contratantes, éstas asu-
men el deber de adoptar un enfoque integral en la lucha contra la deserti-
ficacién, asi como fomentar la cooperacién internacional, fundamentalmente
en materia de informacién, investigacion y capacitacién. Ademds, todas las
Partes contratantes se compromelen a destinar los fondos financieros que se
precise a la lucha contra la desertificacidn y la mitigacién de la sequia.

En relacién con las obligaciones dc los paises Partes afectados por la
desertificacion, €sios deben conceder una prioridad legislativa, politica y
financiera a las medidas contra la desertificacién. Consecuentemente, los
paises Partes en desarrollo afectados y los pases Partes afectados de Africa, de
Asia, de América Latina y el Caribe, y del Mediterrdneo Norte deben preparar
los programas de accién nacionales y cooperar con vistas a elaborar, segtin
corresponda, los programas de accién regionales y subregionales (articulo 9).
El resto de paises Partes afectados no estdn obligados a preparar sus propios
programas de accidn nacionales, aunque pueden hacerlo si lo desean; en todo
caso, estos Estados sf estdn obligados a cstablecer estrategias v prioridades, en
el marco de sus planes y politicas nacionales de desarrollo sostenible, a los
efectos de luchar contra la desertificacién (articulo 5.b).

Por su parte, los Estados desarrollados estdn obligados a apoyar activa-
mente a los paises Partes afeclados, especialmente a los pafses Partes cn
desarrollo, mediante, fundamentalmente, la provisidn de recursos financieros y
la transferencia de tecnologfa.

50. La diferenciacién de las obligaciones de las Partes contratantes en un
convenio internacional en funcién de sus propias capacidades financieras o
tecnolégicas es ya una téenica juridica habitual en el Derecho Internacional. En
ese y otros sentidos, la Convencién de Paris es deudora del Derecho internacional
del medio ambiente. fbid., pp. 24- 29.
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b, Las disposiciones sobre medidas de lucha contra la desertificacion

Las disposiciones del Convenio deben ser desarrolladas mediante los
programas.de accion, que se convierten de este modo en la herramienta central
del tratado (articule 9). De un lado, los programas de accién nacionales,
integrados en las politicas nacionales de desarrollo sostenible (articulo 10.2.a),
deben perseguir la determinacién de los factores que contribuyen a la deserti-
ficacién y las medidas précticas necesarias para luchar contra la desertificacién
v mitigar los efectos de la sequia (articuto 10.1). El CLD insiste en la adop-
cién de un enfoque democrético y participativo, conocido en inglés como
"bottom up approach”3!, en [o referente a la elaboracién y la aplicacién de los
programas de acci6n. Para ello, los programas deben prever la participacién
efectiva, en los dmbitos local, nacional y regional, de las organizaciones no
gubernamentales, de las poblaciones locales y en particular de los usuarios de
la tierra (articulo 10.2.1).

De otro lado, los programas de accién nacionales serdn completados por
programas de accién internacionales en los dmbitos regional y subregional,
claborados a partir de consultas entre las Partes, y, en su caso’2, de confor-
midad con los anexos pertinentes de aplicacién regional del CLD (articulo 11).
Los anexos mencionados se corresponden a las regiones de Africa, Asia,
América Latina y el Caribe, y el Mediterrdneo Norte>3,

51. Los diferentes aspectos de este "bottom- up approach” del CLD son
explorados por DANISH, K. W, "Internationa! Environmental Law and the ‘Bottom-
Up Approach'...", supra nota 27, pp. 133- 176.

52. Los Estados ya han iniciado la preparacidn y adopcién de los Programas
de Accién regionales, Se ha celebrado una serie de conferencias regionales y
subregionales preparatorias. Simultdneamente a las conferencias regionales,
también se han celebrado una serie de consultas y reunicnes de cardcter subregional
entre los érganos nacionales de coordinacién. Vide Aplicacion de la Convencién.
Examen de la aplicacién de la Convencidn, incluido el apoyo a los programas de
accion ICCD/COP(3)/5, 19 de agosto de 1995.

53. De acuerdo con el articulo 29 de la Convencidn los anexos forman parte
integrante de la Convencidn, y salvo que se establezca expresamente otra cosa,
toda referencia a la Convencién constituye una referencia a sus Anexos. Las Partes
interpretardn las disposiciones de los anexos de manera conforme con los derechos
y las obligaciones que les incumben con arreglo a los articulos de la Convencion.
Ademds, el articulo 31 de la Convencién prevé la adopcién de anexos adicionales
de aplicacién regional, asi como dc ancxos adicionales relativos a otras materias.
Precisamente, se estd negociando el anexo adicional de aplicacion regional para
Europa Central y Oriental, vide Aplicacicn de la Convencidn. Examen de un anexo
adicional de aplicacién regional de la Convencién ICCD/COP(3)/16, 2 de agosto
de 1999.
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En materia de cooperacidn cientifica y técnica, sobre la base de unas
disposiciones poco novedosas, las Partes contratantes se comprometen a pro-
mover, “seguin sus capacidades respectivas”, la cooperacién técnica y cientifica
en la esfera de 1a lucha contra la desertificacién. Las disposiciones correspon-
dientes giran en torno a tres aspectos de la cooperacién cientifica y téenica: la
reunidn, andlisis e intercambio de informacién; la investigacién y desarrollo; y
la transferencia de tecnologias>?.

Por 1o que respecta al ultimo punto, la transferencia de tecnologia, las
Partes se comprometen a promover, financiar y ayudar a financiar la trans-
ferencia, la adquisicidn, la adaptacién y desarrollo de tecnologias (articulo
18.1). No obstante, el precepto matiza la obligacién enunciada en un doble
sentido: de un lado, la transferencia debe realizarse en condiciones mutuamente
acordadas y de conformidad con las respectivas legislaciones o estrategias
nacionales; es decir, con pleno respeto a las medidas internacionales y nacio-
nales de proteccién de la propiedad industrial; por otro lado, las tecnologias a
transferir deben ser ecol6gicamente racionales, econémicamente viables y
socialmente aceptables.

El CLD incluye asimismo entre sus medidas de apoyo una serie de
preceptos, de contenido cldsico y poco innovador, relativos al fomento de
capacidades, educaci6n y sensibilizacién del piiblico (articulo9)35.

Finalmente, el control de las medidas adoptadas en aplicacién del CLD es
objeto del articulo 26. En el precepto se consagra un sistema de control
tradicional, basado en la presentacién por las Partes contratantes de informes
sobre tales medidas®®. Los informes serdn examinados por la Conferencia de
las Partes, y por los 6rganos subsidiarios pertinentes. Existen, no obstante,
dos aspectos de interés en ¢l sistema disefiado por el CLD: en primer lugar, en
el articulo 26 se ha diferenciado entre las informaciones que deben ser propor-

54. Vide BURNS, W. C., "The International Convention...", supra nota 41,
pp. 859- 860.

55. Scbre este punto vide LEAN, G., Down to Earth (Geneve: Centre for Our
Common Future) (1995) pp. 22 ¥ 23,

56. No se incluyé un sistema de verificacién de cumplimiento, muy comiin
por otro lado, en los recientes convenios de medio ambiente. Tanto €l CLD como
¢l Convenio sobre la Diversidad Bioldgica son excepciones a la tendencia en
Derecho Internacional del Medio Ambiente a incorporar en los convenios sistemas
de control de cumplimiento de cardcier cooperativo basados en la asistencia a la
Parte infractora evitando cl recurso a los sistcmas lradicionales de control,
responsabilidad y solucién de controversias fundamentados en un reproche o
enfoque represivo y sancionatorio. Vide infra nota §87.
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cionadas por los pafses Partes desarrollados y las informaciones factlitadas por
los pafses Partes afectados; en segundo lugar, en el precepto se ha previsto la
prestacion por parte de la Conferencia de las Partes del apoyo técnico y
financiero necesario para que los paises Partes en desarrollo puedan preparar los
informes mencicnados.

¢. Las disposiciones financieras

En cuanto a la cuestién de la financiacién del CLD, sin duda alguna el
tema mdas polémico durante las negociaciones, los articulos 20 vy 21 son el
resultado de un compromiso entre los Estados en desarrollo y los Estados
desarrollados. Por ello, los artfculos mencionados poseen un contenido ambi-
guo y poco constrictivo. En efecto, 1a cuestion de los recursos financieros
quedd6 sin una sotucién global y coherente, ya que los Estados en vias de desa-
rrollo deseaban un nuevo fondo internacional con recursos financieros nuevos
y adicionales proporcionados por los paises desarrollados, mientras que estos
Estados pretendian la mera racionalizacién de los recursos existentes’. El
resultado fue la consagracion de una férmula de compromiso que impone a los
paises Partes desarrollados la obligacién de movilizar recursos financieros
substanciales, y dc promover la movilizacién de recursos financieros ade-
cuados, previsibles y oportunos38, con inclusion de recursos nuevos y adicio-
nales del Fondo Mundial para el Medio Ambiente (articulos 20 y 21)%.

57. Vide "Convention Proposals Discussed” {1994) 24 Environmental Policy
and Law p. 8.

58. La I Conferencia de las Partes esiablecid dos fondos fiduciarios para la
financiacién de la Convencién: el Fondo suplementario, para la financiacién
voluntaria de actividades en virtud del Convenio, y el Fondo especial, para la
participacién de representantes de las Partes afectadas por la desertificacién o
sequia en las scsiones de los érpanos del Convenio; ambos fondos son de cardcter
voluntario y abiertos a contribuciones de Estados, organizaciones no guberna-
mentales y del sector privado. Vide Programa y presupuesto. Informe sobre la
situacion de los Fondos fiduciarios en 1999 ICCD/COP(3)/3, 5 de octubre de 1999.

59. El Fondo para el Medio Ambicente Mundial (FMAM) es un fondo de
financiacién que proporciona apoyo financiero a las actividades que promueven la
proteccion del medio ambiente mundial en los Estados en desarrolle en el dmbito
de la biodiversidad, cambio climético, agotamiento de la capa de ozono y aguas
internacionales. Posteriormente se afiadié a la lista de dreas el sector de la lucha
contra la degradacién de los suclos, cspecialmente la desertificacion y defores-
tacién; siempre y cuando los proyectos susceptibles de financiacidn estén rela-
cionados con las cuatro dreas mencionadas. Sobre el FMAM vide SILARD, S. A,
"The Global Environmental Facility: A New Development in International Law and
Organization” (1993) 28:3 The George Washington Journal of International Law
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Con vistas a acrecentar la eficacia de tales fondos financieros, el CLD
establece un procedimiento de provisién y distribucién de los fondos
denominado el Mecanismo Mundial, encargado de promover medidas para
movilizar v canalizar hacia los pafses Partes en desarrollo afectados recursos
financieros substanciales. El Mecanismo funciona bajo la autoridad de la
Conferencia de las Partes, que, de acuerdo con ¢l articulo 21.4, designé en su
primer perfodo ordinario de sesiones la entidad anfitriona del Mecanismo: el
Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola (FIDA)®C. En cuanto a la
misién del Mecanismo, ¢! enfrentamiento entre los paises en desarrollo, que
pretendian un Mecanismo dotado de funciones financieras importantes en
cuanto a la determinacién de las aportaciones y de su transferencia, y los pafses
desarrollados, que dnicamente deseaban un procedimiento que identificara lagu-
nas e inventariara proyectos, determiné unas disposiciones confusas®! cuyo
verdadero alcance estd siendo clarificado en las reuniones de 1a Conferencia de
las Partes. No obstante, ya cn su primera reunién, la Conferencia opté por
depositar ciertas funciones relevantes en las manos del Mecanismo®2,
respetando, en todo caso, la naturaleza voluntaria de las contribuciones de las
Partes contratantes,

d. Las disposiciones institucionales

FEl CLD disefia una estructura institucional cldsica. Por un lado, la
Conferencia de las Partes es ¢l érgano supremo, encargado de adoptar, con-

and Economics pp. 607-654; y SJ0BERG, H., “The Global Environmental Facility”
in WERKSMAN, J., Greening International Institutions {London: Earthscan) (1996)
pp. 148-162.

60. El FIDA es un organismo especializado de las Naciones Unidas que fue
establecido en 1977 con el mandato especifico de movilizar los recursos
necesarios para combatir el hambre y la pobreza en las dreas rurales de los Estados
en desarrollo, Vide INTERNATIONAL FUND FOR AGRICULTURAL
DEVELQPMENT [www] http://www.ifad.org (1/07/00).

61. Sobre tal enfrentamiento en este punto, vide DANISH, K. W, "Interna-
tional Environmental Law and the 'Bottem-Up...", supra nota 27, pp. 151- 154,

62, "Delegates agreed that the Mechanism could: guide and channel resources
mobilized through bilateral and multilateral sources, as requested and appropriate,
to activities, programmes and projects in the field; and use its own resources
mobilized through a trust fund and/or a similar arrangement for the functions
stipulated in Annex A of the Convention”. Vide "Summary of the First Conference
of the Parties to the Convention to Combat Desertification: 29 September-10
October 1997 4:116 Earth Negotiations Bulletin p. 6, disponible en EARTH
NEGOTIATIONS BULLETIN [www] hitp://www.iisd.ca/linkages/desert.html .
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forme a su mandato, las decisiones pertinentes para promover la aplicacién
efectiva del Convenio®3 (articulo 22.2). En su primer periodo de sesiones, la
Conferencia designé una Secretaria Permanente y adopté las disposiciones
necesarias para su funcionamiento. La Secretarfa presta asistencia adminis-
trativa y organizativa a la Conferencia y a los otros érganos de la Convencién
(articulo 23). También se creé un Comité de la Ciencia y la Tecnologia, de
composicién pluridisciplinar y abierto a la participacién de todas las Partes
contratantes. El Comité proporciona a la Conferencia de las Partes la infor-
macidn y el asesoramicnto cientifico y tecnolégico sobre las cuestiones
relativas a la lucha contra la desertificacion y la mitigacién de los efectos de la
sequia (articulo 24.1)64,

iii. EL PROTOCOLO PARA LA APLICACION DEL CONVENIO PARA LA
PROTECCIGN DE LOS ALPES EN EL AMBITO DE LA PROTECCION DE
LOS SUELOS

El finico convenio internacional cuyo objeto especifico es la proteccién
de los suelos es el Protocolo para la aplicacién del Convenio para la
proteccion de los Alpes en el 4mbito de la proteccién de los suelos (Salzburgo,
16 de octubre de 1998).

El Convenio para la proteccién de los Alpes, convenio marco en el que
se encuadra el Protocolo, fue elaborado tras los resultados de la primera
Conferencia sobre los Alpes de los ministros de Medio Ambiente de los
gobiernos alpinos, celebrada los dias § a 11 de octubre de 1989. El Convenio
fue adoptadoe en Salzburgo (Austria) el 7 de noviembre de 1991. La Repiiblica
de Austria, en calidad de depositario, mantuvo el instrumento abierto a la
firma® de la Reptiblica Federal de Alemania, la Repiblica de Austria, la
Repiiblica Francesa, la Repiiblica ltaliana, el Principado de Liechtenstein, la
Confederacién Suiza, la Republica de Eslovenia, asi como de la Comunidad

63. Lal reunién de la Conferencia de las Partes tuvo lugar en octubre de 1997,
en Roma, cn la sede de la FAO. La segunda reunion ordinaria se celebrd en
diciembre de 1998 en Dakar (Senegal). La tercera tuvo lugar en Recife (Brasil) en
noviembre de 1999. La cuarta rcunién tendrd lugar en Bonn {Alemania) en
diciembre de 2000.

64. El Comité se reune simultdneamente con la Conferencia de las Partes.

65. Vide "Alpine Convention signed" (1992) 22: 1 Environmental Policy
and Law p. 42,
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Econémica Europea a partir del 7 de noviembre de 199166, El Convenio entré
en vigor el 6 de marzo de 199567,

El Convenio de los Alpes es el primer tratado internacional que se ocupa
de una unidad ecolégica terrestre completa®®, ya que proporciona el marco
general para la proteccion y el desarrollo sostenible de la region alpina®. El

66. Vide articulo 12. Posteriormente, mediante un protocolo de adhesién, el
Convenio de los Alpes fue modificado para permitir la adhesién del Principado de
Monaco. El ingreso del Principado fue auspiciado por la Republica Francesa con
vistas a equilibrar la influencia germénica reforzada en la Conferencia de los Alpes
por la presencia del Principado de Liechtenstein. El Protocolo de Ménaco entrd en
vigor el 22 de marzo de 1999 v estd publicade en ¢l DOCE n°. L 033 de 7/02/1998,
p. 22 et seq.

67. Vide articulo 12. El texto auténtico en francés del Convenio de los Alpes
estd publicado en el boletin oficial francés Journal Officiel No.95 de 7.12.95, p.
1270 et seq. Una traduccién inglesa privada estd disponible en (1992) 31 [LM p.
767 et seq. La Comunidad Europea, Parte contratante en el Convenio de los Alpes,
ha publicado una traduccién no auténtica en espaficl del Convenio en el DOCE n® L
061 de 12/03/1996, p. 32 er seq. Para facilitar la comprensién, las citas de los
articulos del Convenio de los Alpes estardn tomadas del texto en espafiol.

El texto del Convenio, en sus diferentes versiones auténticas, estd dispenible
en la pédgina cn Internet de la organizacién ne gubernamental Commission
Internationale pour la Protection des Alpes, (CIPRA International) en CIPRA
INTERNATIONAL [www] http:/fwww.cipra.org,

68. Vide artfculo 1.1 del Convenio de los Alpes; también KLEMM, C. & SHINE,
C. Biological Diversity Conservation and the Law: Legal Mechanisms for
Conserving Species and Ecosystems (Gland & Cambridge: IUCN) (1993), p. 10y
pp- 33 y 144, Aproximadamente 11,2 millones de personas habitan el arco alpino,
que cubre una superficie de 180.000 km2 y se extiende por 7 Estados, abarcando 83
regiones ¥y 5.800 municipios. En el predmbulo del Convenio de los Alpes las
Partes contratantes se muestran conscientes de que “los Alpes constituyen uno de
los mayores espacios naturales de Europa y al mismo tiempo un espacio vital,
econémico, cultural y recreativo en ef que participan numerosos pueblos y pafses,
situado en ¢l corazén de Eurcpa v que destaca por el carécter especifico y diverso de
su naturaleza, cultura ¢ historia™ y reconocen que “los Alpes representan un
espacio vital y econdmico para la poblacién nativa” y que “...constituyen un
hébitat y un refugio imprescindible para muchas especies amenazadas de fauna y
flora™.

El articule 1.2 reconoce la posibilidad de que las Partes contratantes amplien el
4mbito de aplicacién del Convenio de los Alpes a otras zonas de su jurisdiceién
siempre que cllo se considere necesario para el cumplimiento de lo dispuesto en el
Convenio,

69. Vide CHURCHILL, R., "The Contribution of Existing Agreements for the
Conservation of Terrestrial Species and Habitats to the Maintenance of
Biodiversity” in BOWMAN, M. & REDGWELL, C. (eds.), International Law and the
Conservation of Biological Diversity (London/The Hague/ Boston: Kluwer Law
International) (1996) p. 84,
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Convenio de los Alpes constituye la respuesta de los Estados de a region a las
amenazas contra el ecosistema alpino derivadas de las actividades humanas’0,
especialmente de los usos deportivos y turisticos del medio’!.

Las obligaciones generales de las Partes contratantes vienen establecidas
en ¢l articulo 2, que indica que las Partes “asegurardn, respetando el principio
de prevencitén, de cooperacién y de «quien contamina, paga»’Z, una politica
global para la conservacién y proteccién de los Alpes, tomando en cuenta, de
forma equilibrada, los intereses de todos los Estados alpinos, de sus regiones
alpinas y de 1a Comunidad Econdmica Europea, y aprovechando los recursos
con prudencia y previsién” (articulo 2.1). Este objetivo general justifica la
adopcién de las medidas necesarias en toda la gama de problemas ambientales,
en particular en los siguientes dmbitos: poblacién y cultura, ordenacién
territorial, prevencién de la contaminacién del aire, la proteccién del suelo, el
régimen hidrico, la proteccién del medio ambiente y el cuidado del paisaje, 1a
agricultura de montafia, los bosques de montafia, el turismo y las actividades
recreativas, el transporte, la energia y la gestidn de los residuos (artfculo 2.2).
En particular, en materia de suelos, el objetivo del Convenio de los Alpes es
su proteccién, "con el fin de reducir los dafos cuantitativos y cualitativos al
suelo, por ejemplo recurriendo, en la agricultura y silvicultura, a métodos de
produccién que protejan el suelo, utilizando el suelo y los terrenos de forma
econdmica, frenando la erosién y limitando 1a compactacién de los suelos”
(articulo 2.2.d).

El Convenio de los Alpes es un canvenio marco de modo que las medidas
necesarias en los mencicnados sectores deben ser desarrolladas y detalladas
mediante protocolos’?. Ademds, ¢l Convenio de los Alpes también incluye

70. En el predmbulo, las Partes contratantes reconocen que la creciente
demanda de recursos naturales, por parte del hombre, supone un riesgo cada vez
mayor para la regién alpina y sus funciones ecolégicas, y de que los dafios o no
pueden repararse, o s6lo pueden ser rcparados con gran esfuerzo, con costes
clevados y, por regla generai, en un plazo dilatado; ademas inciden en la necesidad
de que los intereses ccondémicos deben conciliarse con las exigencias ecoldgicas,

71. Sobre las actividades turisticas y deportivas en los Alpes vide SADRUDDIN
AGA KHAN, S A, Principe, "Tourism and a European Strategy for the Alpine
Environment", in CATER, E. & LowMaN, G., (eds.), Ecotourism: A Sustainable
Option? (Chichester: John Wiley & Sons/Royal Geografical Society) (1994) pp.
137-158.

72. Estos son los principios fundamentales del Convenio de los Alpes:
prevencién, cooperacion y el principio de “quien contamina, paga”.

73. El articulo 2.3 dispone que: “Las partes contratantes acordardn protocolos
en los que se estableceran los pormenores relativos a la aplicacién del presente
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medidas de cardcter transectorial sobre cooperaci6n internacional’#, participa-
cién del piblico™ y sobre investigacion y observacién cientificas’S.

La Conferencia de las Partes contratantes, denominada Conferencia de los
Alpes’”, y su Comité permanente’® constituyen la estructura institucional del
Convenio de los Alpes.

Convenio”. Las Partes contratantes han adoptado siete protocolos al Convenio de
los Alpes, ninguno de los cuales estd en vigor, a saber: protocolo sobre proteccién
de la naturaleza y cuidado del paisaje (abierto a la firma el 20/12/94); protocolo
sobre agricultura de montafia (abierto a la firma cl 20/12/94); protocolo scbre
ordenacién del territorio y desarrollo sostenible (abierto a la firma el 20/12/94);
protocolo sobre bosques de montafia (abierto a la firma el 27/02/96); protocolo
sobre turismo (abierto a la firma el 16/10/98); protocolo sobre energia (abierto a
la firma el 16/10/98) y el protocolo sobre proteccidén de los suelos (abierto a la
firma el 16/10/98). Los textos de los protocolos estdn disponibles en CIPRA
INTERNATIONAL [www] http://www.cipra.org. (1/07/00). Las relaciones entre el
Convenio de los Alpes y cl Protocolo sobre suelos estdn reguladas por el articulo 2
del Convenic y otras disposiciones relevantes. Los rasgos bdsicos de estas
relaciones son comunes a cualguier convenio marco

De conformidad con la decisién de la Segunda Conferencia Alpina, la tarea de
elaborar cada uno de los protocoles ha sido desempefiada por ciertas Partes
contratantes. Por ejemplo, Alemania se ocupd de la claboracién del protocolo
sobre suelos; Austria preparé el protocolo sobre bosques de montafia.

74. El artfculo 4 se refiere a la cooperacidn entre las Parles contratantes en
materia de intercambic de informacién en los ambitos juridico, cientifico,
econémico y técnico. Las Partes contratantes también estdn obligadas a cooperar
con las organizaciones intcrnacionales para la aplicacién eficaz del Convenio de
los Alpes.

75. El articulo 4.4 declara que: “Las partes contratantes velardn debidamente
por gue el publico reciba informacién periddica sobre los resultados de las
investigaciones v observaciones y sobre las medidas adoptadas”. No obstante, el
pérrafo 5 del mismo precepto preserva la informacién de caricter confidencial.

76. En ¢l articulo 3, sobre investigacidn y observacitn sistemitica, se
establece que: "Las partes contratantes acuerdan, en relacién con las zonas men-
cionadas en el articulo 2: a) llevar a cabo labores de investigacidén y evaluaciones
cientificas y cooperar cn este sentido; b) claborar programas comunes o
complementarios de observacién sistemdtica; ¢) armenizar la investigacién y
observacidn y la correspondiente recogida de datos”. Este es precisamente uno de
los grandes éxitos practicos del Convenio de los Alpes, la armonizacién de los
sistema cientfficos de observacién y seguimiento del medio ambiente alpino.

77. Los intereses comunes de Jas partes contratantes y la cooperacién entre
cllas son objeto de las sesiones de la Conferencia de los Alpes (articulo3) que se
celebran cada dos afios. Durante sus sesiones, la Conferencia de los Alpes,
integrada por los ministros de Medio Ambiente de las Partes contratantes, estudia
la aplicacién del Convenio y de los Protocolos, incluidos los Anexos, y se ocupa,
en patticular, de otras tareas especificas enumeradas en el articulo 6. De entre ellas,
hay que mencionar, que la Conferencia debe determinar la forma, el objeto v los
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El Convenio de los Alpes ha recibido ciertas criticas por parte de un
sector de la doctrina a causa de sus lagunas y deficiencias; en particular, se ha
subrayado gue el Convenio se limita a confirmar ciertos principios ya consa-
grados en Derecho Internacional, al menos en ciertos convenios europeos sobre
medio ambiente, e incluye pocas obligaciones nuevas para las Partes contra-
tantes®0. Ademds se puede hacer hincapié en que el Convenio es un marco
excesivamente general que debe ser desarrolado por los protocolos y en la
actualidad ninguno de éstos estd en vigor.

Siguiendo el mandato del articulo 2 del Convenio de los Alpes, el primer
tratado internacional especificamente dirigido a la proteccién de los suelos, el
Protocolo para la aplicacién del Convenio para la proteccién de los Alpes en el
dmbito de la proteccién de los suelos, fue abierto a la firma de la Comunidad

plazos para la presentacién de la informacién que las Partes contratantes deben
transmitir, conforme al apartade 4 del articulo 3, sobre las medidas adoptadas para
la aplicacién del Convenio y sus protocolos. La Conferencia debe tomar nota de
dicha informacién asi como de los informes que presenten los grupos de trabajo
correspondientes. Por otro lado, el articulo 5.5 autoriza a las Naciones Unidas, sus
organismos especializados, el Consejo de Europa y cualquicr Estado europeo, las
asociaciones transfronterizas de entidades territoriales alpinas o las organiza-
ciones internacionales no gubernamentales competentes en la matetia propia del
Convenio de los Alpes a asistir a las sesiones de la Conferencia en calidad de
observadores.

Finalmente, en ¢l articulo 7, se indica que, salvo disposicién en sentido
contrario, la Conferencia de los Alpes adoptard sus resoluciones de comtn acuerdo.
En materia de cooperacién, investigacién y observacion cientificas, s s¢ agotaran
todas las posibilidades de alcanzar un consenso, la resolucién se adoptard por
mayoria de tres cuartos de las Parles contratantes presentes en la sesidn y que
emitan su voto. Por otro lado, esie procedimiento de adopcidn de decisiones
también sc aplica cuando la confercncia ejerce su competencia sobre la
informacién remitida por las Partes contratantes sobre la aplicacién del Convenio
de los Alpes; lo que puede dar lugar a un sistema de control mds efectivo puesto que
supera los obstdculos que Ia unanimidad puede suponer.

78. De conformidad con el articulo 8, el Comité permanente de Ja Conferencia
de los Alpes, érgano ejecutivo del Convenio, cstd formado por los delegados de las
Partcs contratantes. El Comité admilc observadores, gubernamentales o no
gubernamentales.

79. FEl artfculo 9 awtoriza la institucién de una Secretarfa permanente, pero la
Conferencia no ha adoptado hasta la fecha una decisién en tal sentido. Por otro
lado, en relacién con los 6rganos cientificos del Convenio, a pesar del silencio del
Convenio, los aspectos cientificos y técnicos del mismo estén a cargo del Sistema
de Observacién e Informacién de los Alpes, cuyas tareas estin especificadas en los
diferentes protocolos.

80. Vide SErRvOIN, F., "La Convention Alpine" (1997} 3 Revue juridigue de
Uenvironnement pp. 348-351.
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Europea y de las Partes contratantes en el Convenio de los Alpes el 16 de
octubre de 199831, En el predmbulo del Protocolo, las Partes contratantes
reconocen que la proteccidn de los suelos alpinos, su ordenacidn sostenible y
la restauracion de sus funciones naturales en los lugares alterados son de
interés general; reconocen el papel que juegan los suelos en el funcionamiento
de los ecosistemas y que ciertas actividades humanas ponen en peligro la
calidad de los suelos alpinos; y afirman la naturaleza intersectorial de la
proteccidn de los suelos, puesto que incide en el resto de las politicas de las
Partes. Ademds las Partes sostienen que ciertos problemas sélo pueden ser
solucionados en un cuadro transfronterizo mediante la adopcién de medidas
comunes.

El articulo 1 del Protocolo establece su objetivo, a saber, la conservacién
sostenible de los suelos en todos sus componentes32. Con vistas a alcanzar
este objetivo, ¢l Protocolo sobre suelos incluye una serie de medidas gene-
rales, en el capitulo 1, y una variada panoplia de medidas especificas, en el
capitulo IL.

En relacién con las disposiciones gencrales, el Protocolo las estructura en
torno a los principios de proleccién, integracién, participacién territorial y
cooperaci6n internacional. En materia de proteccidn, el Protocolo impone a las
Partes contratantes la obligacién fundamental de adoptar las medidas juridicas y
administrativas necesarias para asegurar la proteccidn de los suelos, incluidas
las medidas fiscales y financieras apropiadas. En caso de ricsgos graves y
persistentes, el principio de proteccién prima sobre la utilizacién de los suelos
(articulo 4).

En materia de integracién, el Protocolo consagra la integracién de las
disposiciones del Protocolo en el resto de politicas de las Partes. Esta previ-
sion es una manifestacién de la naturaleza transectorial de fa proteccion de los
suclos y un fiel trasunto del principio, ya consagrado en Derecho Internacional
del Medio Ambiente, de 1a integracidn de las consideraciones ambientales en
las politicas de los Estados (articulo 3).

81. El Protocolo sobre suclos ha sido firmado por Suiza, Alemania,
Liechtenstein, Ménaco y Eslovenia. El texto estd disponible en CIPRA
INTERNATIONAL [www] http://francais.cipra.org/texte_f/Convention/protokoll_
bodenschutz.htm (1/07/00).

82. En particular, las Partes contratantes deben preservar las funciones
ccologicas del suelo y su diversidad, asegurar una utilizacién adaptada a las
caracteristicas de los suclos, prevenir la erosidn y otras modificaciones de los
suclos y reducir las aportaciones de substancias contaminantes.
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Respecto a la participacién de las colectividades territoriales, el Protocolo
responde a un enfoque participativo y democrdtico e involucra a las colecti-
vidades territoriales de cualquier Parte y de cualquier 4mbito en la aplicacion de
sus disposiciones (articulo 4).

En relacién con la cooperacién internacional, las Partes contratantes
mantendrdn una cooperacién internacional reforzada en materia de suelos y
hardn lo posible por eliminar los obstdculos para la cooperacién transfronteriza
entre las diferentes colectividades territoriales de las Partes contratantes. Esta
obligacién deriva del principio de subsidiariedad. El principio no es mencio-
nado explicitamente pero inspira las disposiciones del Protocolo, y supone que
las Partes Contratantes tienen la obligacién de solucionar los problemas
comunes al nivel mds apropiado: internacional, nacional, regional, subregional
o local (articulo 5).

Con respecto a las medidas especificas, la mayoria de las mismas se
ocupan de problemas particulares relacionados con la proteccién de los suelos
alpinos. El Protocolo incluye cuatro grupos de medidas: aquellas que regulan
ciertas zonas y espacios®?; las que estan destinadas a reducir el impacto de
ciertas actividades sobre la calidad de los suelos®¥; las medidas que persiguen
minimizar los aportes de ciertas substancias a las tierras8> y, finalmente, las
medidas complementarias®t,

83. En el aspecto mas general, en ¢l arliculo 6 se establece que en la
delimitacién de zonas protegidas se incluyan aquellos suelos dignos de proteccion,
tales como formaciones pedolégicas o geoldgicas caracteristicas o de interés.
Posteriormente, en el Protocolo se hace referencia a ciertas zonas alpinas que
requieren una atenci6n particular, en concreto: las zonas huimedas y turberas
(articulo 9); las zonas sometidas a riesgos (articulo 10); zonas amenazadas por la
erosion {articule 11) y sitios contaminados (articulo 17}

84. En primer lugar, en el d4mbito mas general, en el articulo 7 se exige que
los planes de ordenacién del territorio y los estudios de evaluacién del impacto
ambiental tengan en cuenta la proteccién de los suelos. Posteriormente, en el
Protocolo se aborda cicrtas actividades que pueden incidir especialmente en la
calidad de los suelos alpinos: la extraccién de materias primas (articulo 8); la
agricultura, el pastoreo y la silvicultura (articulo 12 y 13), y la construccién de
infraestructuras turisticas (articulo 14).

85. En el Protocolo se regula, en general, el tratamiento y el depdsito de
desechos y residuos {articulo 17.2); y, en particular, hay disposicicnes sobre la
limitacién de los aportes de substancias contaminantes (articulo L5) y la mini-
mizacién del uso de productos de deshielo, gravas y arenas (articulo 16).

86. Las Partes Contratantes estdn autorizadas a adoptar cualquier otra medida
complementaria de las medidas previstas en el Protocolo (articulo 18). Esta
clausula de competencia residual, conferida a las Partes contratantes reunidas en la
Conferencia de los Alpes, es una disposicion habitual en ciertos tratados sobre
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Las medidas en torno a la investigacién, formacién e informacién son
objeto del capitulo ITI del Protocolo y responden a un enfoque cldsico y poco
innovador. Los articulos 19 y 20 establecen 1a obligacién de las Partes
contratantes de llevar a cabo las investigaciones y la observacidn sistematicas
necesarias para la realizacion de los objetivos del Protocolo, asi como la
armonizacidn de los datos asi obtenidos.

Algunas de las disposiciones mds interesantes y prometedoras son objeto
del capitulo IV del Protocolo, relativo a la aplicacién, et control y la
evaluacién. Las Partes contratantes velan por la aplicacién del Protocolo y
adoptan las medidas apropiadas para ello (articulo 23) y, por otro lado, evalian
periédicamente la eficacia de las disposiciones del Protocolo, con la colabo-
racion de las colectividades territoriales y las organizaciones no guberna-
mentales (articulo 25). Ademads, el artfculo 24 esboza un régimen de control de
las medidas adoptadas en aplicacién del Protocolo:

"1. Les Partics contractantes font régulirement rapport au Comité perma-
ment sur les mesures prises en vertu du présent protocole. Les rapports traitent
€galement la question de I'efficacité des mesures prises. La Conférence alpine
détermine la périodicité des rapports,

2. Le Comité permanent examine ces rapports afin de vérifier que les Parties
contractantes ont rempli leurs obligations qui découlent du présent protocole. Il
peut aussi demander des informations complémentaires aux Parties contractantes
concernées ou recourir & d'autres sources d'informations.

3. Le Comité permanent établit un rapport sur le respect, par les Parties
contractantes, des obligations qui découlent du présent protocole, i l'attention de
la Conférence alpine,

4. La Conférence alpine prend connaissance de ce rapport. Si elle constate
un manquement aux obligations, elle peut adopter des recommandations”.

Este precepto incluye los clementos bisicos que permitirian a la estruc-
tura institucional del Convenio de los Alpes el desarrolio de un mecanismo de
seguimiento del cumplimiento, en terminologia anglosajona non compliance

medio ambiente, por ejemplo, en ¢l Convenio marco sobre el Cambio Climético,
Articulo 7.2 (m); en el Convenio sobre la Diversidad Biolégica, Articulo 23.4(i);
en el CLD, Articulo 22.2(j). Esta competencia expresada de un modo-general pude
ser utilizada por las Partes contratantes para adaptar el convenio internacional a
los nuevos retos sin necesidad de modificar el instrumento. Vide WERKSMAN, J.,
"The Conference of Parties to Environmental Treaties” in WERKSMAN, J. (ed.),
Greening International Institutions (London:Earthscan) (1996) p. 63.
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procedure?, en particular, cl papel del Comité y su capacidad para requerir ul-
terior informacién "d'autres sources d'informations”, asf como la potestad de la
Conferencia de los Alpes para adoptar recomendaciones sobre incumplimiento.

El Protocolo sobre suelos es un primer paso hacia la proteccidn soste-
nible de los suclos cn ¢l arco alpino y su mera elaboracién y adopcion
constituyen hitos destacables en Derecho Internacional. El Protocolo se ha
erigido por méritos propios en una referencia inciudible en el dmbito de la
proteccion internacional de {os suelos. No obstante, 1a utilidad del Protocolo
como modelo para otros convenios internacionales y regionales sobre los
suelos encuentra serias limitaciones; algunas de las cuales afectan a la propia
efectividad del Protocolo en el drea alpina. En primer lugar, el Protocolo es un
tratado de d4mbito subregional abierto a la firma de un reducido nimero de
Estados que comparten un medio ambiente comin; en segundo lugar, las
disposiciones del Protocolo estdn destinadas a regular la proteccion de los
suelos alpinos que presentan rasgos especificos y problemas particulares; en
tercer lugar, las Partes contratantes en el Convenio de los Alpes y sus
protocolos son Estados desarrcllados y no ha sido necesario incorporar meca-
nismos de asistencia o cooperacién financiera y técnica.

En relacién con la contribucién del Protocolo sobre suclos a la protec-
cidn sostenible de los suelos alpinos, sus disposiciones son un tanto decepcio-
nantes. Algunos de los principios fundamentales de Derccho Internacional del
Medio Ambiente no han sido consagrados en el Protocolo®® y algunas de las
técnicas ambientales mds modernas han sido igualmente preteridas; otras
técnicas, tales como la evaluacién del impacto ambiental, han sido incor-
poradas pero deficientemente. Ademds, 1a redaccidén de las obligaciones de las
Partes contratantes en el Protocolo no es lo suficientemente constrictiva y
configura obligaciones libiles. Por otro lado, el uso de verbos como
"s'engager”, "encourager”, "veiller” o "favoriser”, o la utilizacién de los verbos
en el modo condicional impregna las disposiciones de un tono incitativo y
ambiguo. Afortunadamente, cstas lagunas pueden ser superadas ya que la
mayor parte de las Partes contratantes en ¢l Protocolo son Estados miembros

87. Sobrc los procedimientos de verificacién del cumplimiente cn los
tratados internacionales vide REDGWELL, C., "Non-Compliance Procedures and the
Climate Change Convention" in BRADNEE CHAMBERS, W. (ed.), Global Climate
Governance: Inter-linkages between the Kvoto Protocol and other Multilateral
Regimes (Tokyo: United Nations University Institute of Advanced Studies) (1998)
pp. 13-26.

88. Por ejemplo. no hay menciones al principio precautorio.
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de la Comunidad Europea o Partes en algunos de fos tratados internacionales o
europeos de medio ambiente més avanzados e innovadores. Las disposiciones
relevantes de estos tratados y los reglamentos y directivas comunitarias®?
periinentes pueden contribuir a subsanar algunas de las deficiencias del
Protocolo.

Finalmente, el Protocolo sobre suelos ha sido firmado tan sélo por cinco
Estados y todavia no ha entrado en vigor. Por tanto, la primera acci6n de las
Partes contratantes en ¢l Convenio sobre los Alpes deberfa ser la firma y
ratificacion del Protocolo sobre suelos, como ¢l primer paso de un proceso que
debe conducir al desarrollo de un régimen efectivo y completo para la conser-
vacién sostenible de los suelos en el arco alpino.

89. La Comisién se ha mostrado reacia a elaborar una directiva sobre
proteccién de los suelos y considera que tal instrumento seria prematuro e impli-
caria adentrarse en un terreno gue hasta ahora ha sido responsabilidad de los
Estados miembros. Por otre lade, existe todo un cuerpo normative de Derecho
Comunitario y otras inicialivas con mayor o mener impacto en la proleccion de
los suelos, cuya aplicacidn, a juicio de la Comisién, deberia ser fomentada en lugar
de desarrollar una nueva regulacién. Entre las medidas promovidas por la
Comunidad Europea cabe mencionar la Resolucién del Consejo y de los
representantes de los Gobiernos de los Estados miembros, reunidos ¢n el seno del
Consejo, de 1 de febrero de 1993, sobre un Programa comunitario de politica y
actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible (DQCE No. C 138
de 17.5.1993, p. 1 e seq.); Reglamento (CEE) n° 1973/92 dcl Consejo, de 21 de
mayo de 1992, por el que se crea un instrumento financicro para €l medio ambiente
(LIFE) {(DOCE No. L 206 de 22.7.1992, p. | et seq.); Reglamento (CEE} n°
1118/88 del Consejo, de 25 de abril de 1988, por el que se establece una accidn
comin especifica para la promocién del desarrollo agrario en determinadas
regiones de Espafia (DOCE No. L 107 de 28.4.1988, p. 3 ef seq.); Reglamento
(CEE) n® 2078/92 de! Conscjo, de 30 de junio de 1992, sobre métodos de
produccién agraria compatibles con las exigencias de la proteccién del medio
ambiente y la conservacién del espacio natural (DOCE No. L 215 de 30.7.1992, p.
85 et seq.).

No obstante, las medidas e iniciativas comunitarias en pro de la conservacién
de los suelos no responden a una estrategia general y coherente. Por el contrario,
es un conjunto de disposiviones dirigidas a otros fines y que, de un modo u otro,
inciden en la conservacién de los suelos. Se hace necesaria una directiva que
incluya los principios y las medidas directamente dedicadas a tal conservacién y
que ademds dote de coherencia y sistematice las medidas ya adoptadas que puedan
coadyuvar directa o indirectamente & la conservacién de los suelos.
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6. CONSIDERACIONES FINALES

De la calidad del suelo depende en gran medida la realidad del desarrollo
sostenible de la Humanidad entera. A pesar de ello, la conservacion de los
suelos ha sido un tema largamente preterido por los Estados y las organi-
zaciones interestatales. En la actualidad, la comunidad internacional ha
reaccionado y ha adoptado una serie de iniciativas para asegurar la conservacion
de los suelos. No obstante, tal y como ha sido expuesto, estas iniciativas son
insuficientes e incompletas.

A pesar de que las recomendaciones y los planes de accién constituyen
estrategias realmente itiles y de interés, y algunos de ellos son la expresién de
un consenso universal en materia de proteccidn de los suelas, todos carecen de
fuerza juridica obligatoria y son meros textos recomendatorios. Esta circuns-
tancia resta eficacia a sus disposiciones, aunque la utilidad y el valor de los
textos es, sin duda, incuestionable; scbre todo, a causa de las limitaciones del
entramado convencional que regula la proteccién de los suelos. En ese sentido,
las recomendaciones y los planes de accién constituyen las referencias
inmediatas para {a mayorfa de Estados en su tarea de proteger los suelos.

A pesar de que las disposiciones det Convenio de Argel y del Acuerdo de
la ASEAN acerca de la conservacién de los suelos merecen una valoracion
positiva, es innegable que son previsiones solitarias ¥ constituyen una
excepcidn en el actual Derecho Internacional del Medio Ambiente; ademds su
contenido es excesivamente genérico y ambos tratados incorporan unas
obligaciones poco constrictivas. Por otro lado, ¢l Convenio de Argel estd
siendo escasamente aplicado y el Acuerdo de la ASEAN no ha entrado en
vigor.

El Protocolo sobre suelos constituye una valiosa contribucién de los
Estados alpinos a la conservacién de los suclos y representa una referencia
obligada para todas las iniciativas gue se desarrollen en el futuro para la
proteccién convencional de los suelos, pero sus limitaciones, en particular, su
dmbite subregional y el hecho de que estd dirigido a la conservacién de los
suelos de un medio de montafia, restringen su indiscutible utilidad para el resto
de las regiones.

En cuanto al Convenio de lucha contra la desertificacion es un instru-
mento novedoso que ha aportado al Derecho Internacional del Medio Ambiente
nuevos elementos para un enfogue innovador. Estos nuevos elementos no sélo
son dtiles en materia de desertificacidn, sino que ademds estdn llamados a
inspirar originales estrategias para enfrentarse a viejos y nuevos problemas
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ambientales de proyeccidn universal. El CLD representa, en estos momentos,
la iniciativa mds eficaz en pro de la conservacién de los suelos. No obstante,
las instituciones y los mecanismos creados por el CLD estdn todavia inmersos
en una fase de establecimiento y delimitacion de dmbito de aplicacion det CLD
y de adopcién de decisiones. En los prdximos afios, se inaugurard una fase de
aplicacién en la que se haran efectivas las medidas e iniciativas ya adoptadas
por las instituciones del CLD. No obstante, no debemos olvidar que el CLD
s6lo contempla una de las formas de degradacidén de los suelos, la deserti-
ficacion, y por ello, a pesar de que su contribucién a la conservacién de los
suclos es importante, no puede suplir ¢l papel de un convenio internacional
especificamente orientado a tal objetivo. Por tanto, la degradacién de los
suelos merece por méritos propios la elahoracién y la adopeién de un convenio
de enfoque general y de dmbito universal que racionalice los esfuerzos
nacionales ¢ internacionales e impulse otros nuevos para la conservacién de
los suelos. El CLD proporcionaria los elementos del enfoque que debe presidir
un "Convenio mundial sobre la conservacién de los suelos”, entre otros, la
relevancia primordial de los aspectos sociales y econdmicos, incluida la
necesidad de las reformas agrarias adecuadas en ciertos paises; una vision
democrética y participativa que dé voz a las comunidades locales y a las organi-
zaciones no gubernamentales; una perspectiva universal y regionalizadora, que
imponga principios y mecanismos universalcs dando entrada, paralelamente, a
los factores regionales relevantes. De hecho, ambos convenios deberian eri-
girse, en estrecha asociacién, en los pilares de las acciones internacionales
consagradas a la lucha contra la degradacion de los suelos del planeta, que es,
en definitiva, una forma de lucha contra la pobreza.

Desgraciadamente, por el momento, la conservacién de los suelos es la
cenicienta del Derecho Internacional del Medio Ambiente. Y mientras espe-
ramos la reaccién internacional que le conficra la posicién que se merece, el
empobrecimiento de los suelos, que persiste y se agrava progresivamente, nos
hace un poco més pobres cada dia.
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